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Henning Jørgensen, Professor, CARMA, Aalborg Universitet                                   februar 2009


Vurdering af kommunalisering af beskæftigelsespolitikken

Papir til Folketingets arbejdsmarkedsudvalgs høring om det enstrengede kommunale beskæftigelsessystem 25.2.2009

Med Strukturreformens ikrafttræden pr. 1.1.2007 blev der etableret 77 lokale jobcentre, der organisatorisk sammenvævede statslig og kommunal forvaltning på beskæftigelsesområdet, hvortil kom 14 pilotjobcentre, hvor kommunerne alene stod for indsatsen, herunder også den, der er rettet mod forsikrede ledige. Det var en svær fødsel politisk set, og forvaltningsmæssigt må integrationen i de 77 lokale jobcentre også siges at have været brydningsfuld. Jobcenterstrukturen blev skabt samtidig med, at arbejdsmarkedets parter blev frataget den forvaltningsmæssige rolle, de havde haft i de tidligere 14 regionale arbejdsmarkedsråd (RAR), og har siden kun haft en rådgivende funktion. Hævdvunde positioner er ændret, forvaltnings- og organisationsstrukturer omlagt, og det samme er orienteringer og handlemåder i systemet.

Med beslutningen i november 2008 om fra 1.8.2009 helt at kommunalisere beskæftigelsessystemet har folketingsflertallet pånødet beskæftigelsessystemet en ny organisering, og enhver vurdering af potentialer og faldgruber i dette nye enstrengede system må bygge på solid viden om, hvordan beskæftigelsespolitikken hidtil har virket, hvordan aktørerne agerer og reagerer, hvordan koordinations- og styringsopgaver løses samt om, hvordan resultater optimeres under nye betingelser. Det er et dynamisk område, der skal reguleres, og det burde organisering ideelt set indrettes efter – men nu ændres organiseringen, som indsatserne så skal kreeres til. En bagvendt måde at lave politik på, kan man sige. Både forvaltningsmæssige, organisatoriske, politologiske og økonomiske videnselementer indgår i min opridsning af opmærksomhedspunkter.

Hvad der er positivt i udviklingerne:

	De nye rammer for jobcentrenes indsatser fra 1.1.2007 har givet en mulighed for samordnet indsats i det statslige og det kommunale system, hvor der har kunnet trækkes på en flerhed af personaletyper og kompetencer i jobcentrene. Disse kompetencer må integreres i den kommunale forvaltning fremover.
	Fokus kan rettes mod de ledige behov – uanset forskelligt forsørgelsesgrundlag. Sidstnævnte opdeling (bl.a. i forsikrede ledige og kontanthjælpsmodtagere) kan føles kunstig, hvis ikke alle har haft chance for at få fast tilknytning til arbejdsmarkedet og selv forsikre sig mod ledighed. Til gengæld må indsatsen over for ledige også respektere de meget forskellige baggrunde og situationer, disse befinder sig i, og aktiviteter og tilbud må rettes ”håndholdt” ind herefter. 
	Der er skabt klart bedre muligheder for at skabe gennemsigtighed i det administrative og politiske system, hvad der ikke tidligere har været muligt. Således har der ikke tidligere været fælles krav til planlægning, indsats, registrering og evaluering i systemerne. Der er nu skabt mulighed for både internt i systemet og fra eksternt hold.
	Såfremt der fastholdes en klar fælles prioritering, er der mulighed for at gennemsætte en samlet national strategi i det enstrengede styringssystem. En sådan fælles systemramme er helt nødvendig, hvis arbejdsmarkedsindsatserne skal kunne møde de funktionelle behov og hjælpe med til at sikre, at dansk ”flexicurity” stadig er en succesfuld måde at indrette arbejdsmarkedet på. Hidtil har der været bred politisk enighed om, at netop den danske indretning af arbejdsmarkedsregimet på, giver store gevinster, herunder hurtig tilpasning til ændrede omverdensbetingelser.
 
Hvad der er farer i udviklingerne – og om at undgå dem:

	Med den fulde kommunalisering af beskæftigelsesindsatserne erstatter man et funktionelt princip for organisering med et territorielt: Det vil sige, man går fra at have fokus på det samlede arbejdsmarkeds funktionsduelighed til at indrette indsatser efter lokale, geografiske kriterier. Faren for, at der føres 91 forskellige beskæftigelsespolitikker er stor, og derfor må der nationalt sikres en forpligtende national systemramme. Intet arbejdsmarked standser ved en kommunegrænse.
	Med kommunerne som afgrænsningskriterie er der valgt små enheder til at håndtere de mange, store og komplicerede opgaver i arbejdsmarkedsindsatserne. Disse kommunale enheder må vurderes at være alt for små til at tackle udfordringerne. Undersøgelser viser, at kommunerne ydermere mest stoler på sig selv og lærer af sig selv, uden at indgå i forpligtende overkommunalt samarbejde. Det er en trussel mod effektfulde indsatser. Jobcentrene vil næppe kunne løfte formidlings-, aktiverings- og uddannelsesopgaverne i forhold til hele arbejdsmarkedet med den nuværende organisering og kvalificering af medarbejderstaben. Meget peger på behovet for en styrket overkommunal og regional organisering af indsatser.
	Hensynet til kommunekassen kan meget let komme til at virke stærkere end hensynet til at skulle være med til at hjælpe en national beskæftigelsespolitik igennem. Aktivering, der virker, er nok bedst for kommunerne, men aktivering, der ikke virker, er klart også bedre end passiv forsørgelse. Mange aktiveringsforløb (”særligt tilrettelagte projekter” – bl.a. forklædt som ”hjemmeaktivering”) vil formodentlig blive oprettet for at sikre kommunen refusion, men uden at det gavner reel arbejdsmarkedsintegration. Det bliver vanskeligt at styre på økonomiske incitamenter (refusionsordningerne) og samtidig sikre en bæredygtig økonomisk udvikling i kommunerne.
	Arbejdet i jobcentrene er blevet bureaukratiseret, og fokus er flyttet til at undgå fejl i stedet for at løse kerneopgaver. Det skyldes både styring, ledelse, måling og bemanding. I dag bruger medarbejderne mellem 50 og 90 % af tiden på registreringer og bureaukratiske øvelser. Men et maskinbureaukrati kan ikke løse de ”vilde” og skiftende problemer. Beskæftigelsesområdet står i dag uden fælles uddannelsesdækning og dermed med et akut behov for professionalisering. Den statslige del, der nu skal indplaceres i den kommunale organisation, har aldrig haft formelle uddannelseskrav, hvor en få uger kortvarig, intern etatsuddannelse har skullet gøre det ud for grundkvalificering, og det store kvalificeringsprojekt (KIA-projektet) fra 1990´erne er siden afviklet. Kommunerne har med de traditionelle socialrådgiver- og socialformidleruddannelser et bedre afsæt for at bringe socialfaglige elementer med, men behovet for arbejdsmarkedsretning heraf eller nyudvikling af uddannelse til området må vurderes at være presserende.
	Kommunerne har hidtil erhvervet sig forholdsvis begrænsede erfaringer med at håndtere ”andre aktører” på området. Erfaringer viser, at de ikke umiddelbart er i stand til at sikre dette: at få ”andre aktører” til at levere uddannelse og opkvalificering, undgå discountilbud for de ”svagere grupper”, begrænse parkering og creaming etc. Andre aktører skal bruges med forsigtighed og til specielle grupper, hvor de kan udgøre et supplement til – frem for en erstatning for – lokale jobcentre.
	Der vil opstå nye styringsproblemer, fordi der er uklare rollefordelinger mellem stat og kommuner. Der er – måske bevidst – skabt en uklarhed med hensyn til, hvem der bærer ansvar aktivitetsmæssigt, styringsmæssigt og finansielt. Og er det ministeren eller kommunalbestyrelsen, der politisk er ansvarlig for stærkt stigende ledighed? Ved siden af den uafklarede økonomistyring (som det bliver ganske svært at finde refusionsløsninger på) er der usikkerhed omkring: initiativ, beslutningskompetencer, deltagerrettigheder og resultatansvar.
	Styrket statslig styring er annonceret, men formerne herfor er afgørende: Den kan dårligt programmet både betyde kontraproduktive resultater i jobcentrene og reel suspendering af det kommunale selvstyre. Styring med afsæt i det etablerede målesystem vil være fejlanbragt, da målingerne slet ikke dækker hele beskæftigelsesopgaven (matchning og efterspørgselssiden er udeladt og aktivering er stærkt neddroslet), ligesom ”manualiseringen” kan føre til standardløsninger og maskinbureaukratiske reaktioner. Det forekommer vigtigt at styrke den lokale politiske opmærksomhed og lade arbejdet med den årlige beskæftigelsesplan blive et omdrejningspunkt. Beskæftigelsespolitik vil fremover være hele kommunalbestyrelsens ansvar – og det bliver en central prioritering, der ikke må være på kollisionskurs med de nationale satsninger.
	Arbejdsmarkedets parter er så væsentlige for beskæftigelsespolitikken, at det er ufornuftigt ikke at inddrage dem langt kraftigere i tilrettelæggelse og gennemførelse af indsatser, end det sker i dag. Kommunerne har stået noget på afstand af det ”ordinære” arbejdsmarked og dets organisationer, og det er en uholdbar situation. Jobcentercheferne vurderer heller ikke, at de lokale beskæftigelsesudvalg (LBR) har nogen særlig indflydelse. Udstemplingen af parterne betyder ikke kun, at dem, der ved mest på området afskæres fra at give gode og nødvendige inputs til systemet, de vil heller ikke systematisk involvere sig så meget i dialoger og processer, der skal producere robuste resultater, ligesom deres evne til at sikre gennemførelse af beslutninger og opbakning hertil ikke vil blive udnyttet. Organisationerne tænker og handler faktisk ud fra mere funktionelle sammenhænge, som der er behov for at få opprioriteret. Og så handler de på lang sigt, så det ikke er næste valgdato, der bliver horisonten. Hvis arbejdsmarkedets parter ikke skal blive modspillere, men medspillere, er det ikke nok, at de får øget indsigt med kommunale aktiviteter; der er behov for en ny korporativ organisering. Parterne skal ikke kun være til pynt.
	Eftersom konjunkturudviklingerne vil ramme lokalområderne meget forskelligt, og de lokale og regionale arbejdsmarkeder har forskellig behov for at hjælpe problemgrupper, vil det være meget uheldigt, hvis kommunerne tvinges til at prioritere kortsigtet og ”billigt”. Det kan nemt svække indsatsen for de forsikrede ledige og dreje indholdet i aktivering yderligere væk fra uddannelse og opkvalificering – hvor det er det modsatte, der nu skal satses på. Derfor er der et udtalt behov for at få synkroniseret aktivitets-, styrings- og financieringsplan. Og uddannelse har vist sig at virke: Meget klar gennem 1990´ernes indsatser, der har gavnet udnyttelsen af opsvinget siden 2003, ligesom det er en almen erkendelse – også på EU-niveau -, at opkvalificering er vejen til vækst og velstand. I en konjunkturnedgang må det igen blive et hovedinstrument i aktiveringen. At mange danske økonomer ikke vil erkende dette, men fortsætter med at lave beregninger på et tvivlsomt teori- og metodegrundlag, bør ikke lade folketingets ansvarlige partier forledes til at tro, at der skulle være noget galt med uddannelsessatsninger, blot fordi de formidles af et jobcenter. Der kan peges på behov for igen at bruge jobrotion, som hjælper både beskæftigede og ledige, og at få genindført en fri trækningsret for ledige på uddannelse, så der ikke er begrænsninger til 6 uger. Det sidste forhindrer f.eks. afskedige bygningsarbejdere i at uddanne sig til de områder på det offentlige social- og sundhedsområderne, hvor der er stort behov for arbejdskraft fremover. Jobcentrene bør genindføre individuelle handlingsplaner som afløser for de snævre jobplaner, der opereres med i dag.  
	Kommunerne får ved overtagelse af økonomiansvaret også tildelt rollen som den instans, der skal allokere økonomiske midler til a-kasserne. Der forekommer helt ubegrundet at indrette pengevejene således – medmindre der ligger en tanke bag om også at kommunalisere dagpengeudbetalingerne. A-kassernes positive funktioner ikke kun for indkomstsikringen, men også for gennemførelse af beskæftigelsespolitikken må anerkendes og der må støttes op om a-kassernes virksomhed. Udfordringen er at sikre økonomiske incitamenter for kommunerne til at gøre noget for de forsikrede ledige og samtidig indbygge kollektive forsikringselementer, der hjælper den økonomiske bæredygtighed på vej i kommunerne.


Oscar Wilde sagde engang: ”Hvis guderne rigtigt vil straffe os, skal de bare opfylde alle vores ønsker”. Måske skulle KL og kommunerne mærke sig dette. Den overstrømmende glæde, der er fulgt med beslutningen af fuld kommunalisering, kan måske snart vendes til noget meget lidt glædesfyldt, for så vidt ansvaret for negative arbejdsmarkedsudviklinger – politisk, økonomisk og legitimitetsmæssigt – ret ensidigt bliver placeret hos kommunerne. Det vil kunne føles mere som en straf end en belønning. Og kommunerne vil have vanskeligt ved både at skulle omstille sig til den nye organisering og opgaveudførelse og så samtidig kæmpe med hastigt stigende ledighed. Kortsigtet taler meget for at udskyde ikrafttrædelsestidspunktet for den fulde kommunalisering af ansvaret for beskæftigelsesindsatsen, i al fald til 1.1.2010, så de økonomiske, politiske og organisatoriske forudsætninger for en mere forsvarlig opgaveløsning kan blive etableret.



